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Este artigo descreve a organização do sistema político e educacional na modalidade de ensino 
médio público do estado do Pará. O objetivo foi apresentar o fenômeno do “fracasso escolar” e sua 
relação com as ações políticas das organizações de gestão (alta e média). Fez uma pesquisa 
qualitativa básica com uso de websurvey e entrevistas com gestores e como complemento análise 
documental. Os resultados indicam que a interferência exagerada do sistema político no sistema 
educacional é fator gerador do “fracasso escolar” como fenômeno social que afeta o sistema 
político e em seu entorno. Conclui que a atuação das organizações do campo político produz 
decisões para estabilizar o sistema educacional e promover o sucesso escolar, porém o resultado é o 
“fracasso”. 
 




This article describes the organization of the political and educational system in the public high 
school modality of the state of Pará. The objective was to present the phenomenon of "school 
failure" and its relationship with the political actions of management organizations (high and 
middle). He did a basic qualitative research with the use of websurvey and interviews with 
managers and as complement documentary analysis. The results indicate that the exaggerated 
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interference of the political system in the educational system generates "school failure" as a social 
phenomenon that affects the political system and its surroundings. It concludes that the performance 
of organizations in the political field produces decisions to stabilize the educational system and 
promote school success, but the result is "failure".  
 





A sociedade da comunicação é uma realidade. Sua complexidade se manifesta por meio de 
emaranhados sistemas e redes sociais de comunicação que transformam a sociedade moderna e 
moldam novas estruturas norteando valores, normas e regras das relações sociais individuais, 
coletivas e institucionais (Estado, escola, família, religião etc.). Surge uma nova formação social 
(STOCKINGER, 2003). 
Entender essa formação societal, dada a complexidade dos processos e elementos que nela 
interagem, exige novas perspectivas teórico, metodológica e analítica que abordemas diversas 
dimensões sistêmicas que caracterizam a sociedade complexa e as implicações sobre a conduta 
individual (BAJOIT, 2002). Um exemplo desse desafio é a observação e adescrição das relações 
intersistêmicas que estruturam as políticas públicas do sistema político com oobjetivo de melhorar a 
aprendizagem. 
No sistema educacional brasileiro prevalece a visão de caráter organizacional, formalizada 
no Plano de Desenvolvimento da Educação – PNE (BRASIL, 2011) que baliza as ações voltadas 
para melhorar a qualidade da educação e combate ao fracasso, como mostram os estudos de 
(PATTO, 1988; MORAES, 1996; FARINHA, 1990; SAVIANI, 2009). Além da visão 
organizacional, estudos sobre o fracasso persistente da educação, são analisados sob perspectiva 
econômica e cultural (IOSCHPE, 2014), negligenciando o fato de que as organizações que 
executam as políticas públicas operam em cenários de disputa de forças, onde hábitos estabelecidos 
influenciam o papel das organizações (MAROTO, 2011). 
Imerso nesse contexto, este estudo busca contribuir para a compreensão da atuação da 
gestão pública ante o persistente fracasso escolar do ensino médio da rede estadual de educação do 
Pará. Neste estudo, consideramos que os dois sistemas atuam em acoplamento estrutural na 
implantação de ações de mudanças no ensino médio. Seu objetivo foi verificar sea atuação das 
organizações do campo político produz “ruídos”para estabilizar o sistema educacional rumo ao 
sucesso ou se reforçam as justificativas para o fracasso. A inquietação da pesquisa justifica-se na 
medida em que a educação é o elemento-chave para o desenvolvimento social, econômico e político 
do país, e, em especial do contexto amazônico. 
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Parte-se dos seguintes questionamentos: Quais as implicações para as organizações 
políticas, quando atuam no sistema educativo, estas como organizações marcadas pelo fracasso? As 
decisões, do sistema político respondem às demandas advindas do fracasso persistente da educação 
da esfera estadual de ensino? Nessa perspectiva, investigou-se a atuação da Secretaria Estadual de 
Educação – SEDUC ante as ações do “Pacto pela Educação”, política pública implementada nas 
organizações escolares, para enfrentar o persistente fracasso escolar no ensino médio no Pará, no 
período de 2013 a 2017. O método baseou-se em estudo documental, observação empírica e 
abordagem qualitativa, a fim de descrever os sistemas envolvidos e sua autopoiese. A coleta de 
dados foi realizada nas dependências da sede da Secretaria de Educação do Pará, nas Unidades 
Regionais de Educação - URE e Unidades Seduc na Escola USE, por meio de entrevistas, 
participações em eventos e aplicação de questionários online. 
Utiliza-se os conceitos de sistemas, diferenciação funcional e acoplamento estruturalentre os 
sistemas político e educacional,para descrição da atuação das organizações da Secretaria de 
Educação. Também utilizamos dados secundários para identificar “ruídos” que podem estar 
interferindo no equilíbrio sistêmico da gestão das organizações em relação às mudanças. 
As análises são sustentadas na teoria de sistemas, destacando os sistemas políticos e 
educativo como autopoiéticos, a partir do aporte proposto por Niklas Luhmann. A intenção é a 
apreensão ampla do fenômeno estudado e de suas relações com o fracasso escolar no Pará.Na visão 
sistêmica proposta, a Secretaria Estadual de Educação - SEDUC é entendida como organização que 
atua de forma sistêmica na gestão da educação do Estado, portanto pertencente ao sistema político. 
A concretização dessa atuação se dá em duas instâncias: as URE, de âmbito regional e as USE, de 
âmbito local. 
 
2 A EDUAÇÃO E OS SISTEMAS AUTORREFERENCIAIS 
Na perspectiva teórica dos sistemas autorreferenciais, a sociedade passa por um processo 
exponencial de diferenciação e consequente complexidade das relações entre os elementos que a 
constitui (LUHMANN, 2011). Sob esse olhar, o desenvolvimento da sociedade pode ser descrito 
como um aumento da complexidade entre o sistema e o meio, resultando na emergência de sistemas 
(política, economia, direito, religião, educação etc.) e subsistemas sociais, com objetivo de reduzir 
essa complexidade. 
Define-se sistema como a diferença em relação ao ambiente, por meio de um mecanismo de 
seleção de equivalentes funcionais que servem para a redução da complexidade (NEVES, 1997, 
p.8).Considerando seu processo histórico, cada sistema social passa a exercer funções específicas, 
por meio de uma configuração dotada, de um sentido específico e diferenciado em relação aos 
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demais sistemas (LUHMANN, 2011, p.131). A educação é entendida, como um sistema que a 
sociedade diferencia para resolver problemas por meio de funções específicas (socialização, 
comunicações educacionais, carreiras etc.). 
Como sistema, a educação possui um código próprio e um programa que lhe permite 
processar informação e orientar seu funcionamento e o de suas organizações. O resultado é um 
processo de aumento da complexidade que especializa sua diferenciação interna gerando 
subsistemas em seu interior: educação básica, educação superior, pós-graduação etc. (IZUZQUIZA, 
1990). Isso pode ser visto também em Rodrigues e Arnold (1990, p. 178) quando sustentam que o 
sistema educacional se diferencia internamente como todo sistema parcial (educação universitária, 
profissional, capacitação etc.) a fim de responder às demandas do entorno. 
O processo histórico de interações do sistema educacional com os demais fez com que a 
educação fosse assumindo funções específicas e grande importância nas sociedades 
contemporâneas. Foi se transformando num subsistema, assumindo funções em relação ao sistema 
social e demais subsistemas adotando o parâmetro de análise o sucesso escolar (LUHMANN, 2002, 
p.111). Considerando o aporte teórico em questão, as organizações políticas e as organizações 
escolares estão em consonância com o conceito de subsistema autopoiético. 
Autopoiese constitui-se na propriedade que os sistemas fechados e auto referidos têm de, a 
partir de seus próprios elementos, produzir a si, como unidades diferenciadas. Entretanto, nesse 
processo de autoprodução, a capacidade que tais sistemas têm em se auto repararem, se autor 
estruturarem, se autotransformarem, auto adaptarem (sem, contudo, perderem suas identidades), é o 
que caracteriza e define a autopoiese, diferenciando-se de termos já existente como auto-
organização” (RODRIGUES, 2008, p.113). 
No caso do ensino médio, que no estado do Pará está sobre a gestão da esfera estadual de 
governo, é resultado da especialização do sistema educativo, ou seja, um subsistema. No âmbito 
interno, processa “irritações” advindas do entorno (demais sistemas) através de um mecanismo de 
seleção comunicacional. A ideia de seleção comunicacional é central para o entendimento do 
funcionamento dos sistemas em Luhmann (1995). Para este autor, trata-se de um mecanismo que 
estabelece o padrão funcional dos sistemas, delimitando suas fronteiras em relação ao entorno e aos 
demais sistemas. 
As organizações educacionais processam as “irritações” do ambiente. As irritações são 
elementos do ambiente que podem levar o sistema a modificar suas estruturas e contribui para sua 
autopoiese, produzindo um sentido compartilhado que dá a forma como esse subsistema se auto 
organiza, e o tipo de acoplamento estrutural que estabelece com seu entorno e demais sistemas.O 
acoplamento estrutural define a relação do sistema diferenciado com outros sistemas, considerando 
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a autonomia funcional dos mesmos e acontece de modos diversos (LUHMANN, 2002: p. 124), 
permitindo ao sistema a teorização do mundo circundante como “ informação ou irritação” em 
relação à preservação do sistema em ambiente de incerteza (QVORTRUP, 2005, p.7). 
O Ensino médio é, portanto, um subsistema da educação básica e sua organização 
autopoiética é fundamentada na interação face a face. Para isso, é necessária a presença física dos 
agentes (alunos, professores, pais etc.). Essa é a característica mais marcante do sistema educativo 
em relação a outros sistemas, (política, economia, direito, ciências etc.) menos dependentes dessa 
interação e molda suas organizações. A gestão do ensino médio, por sua vez, é materializada por 
organizações do sistema político que produzem e reproduzem suas decisões baseadas no código 
poder/não-poder.  
As organizações coordenam as atividades humanas. Nas sociedades modernas elas estão 
presentes em quase todos os subsistemas sociais. É a partir do século XVIII que as organizações 
tomam lugar de destaque na educação, quando esta passa a ocorrer em uma configuração 
organizada, fora do contexto familiar (VANDERSTRAETEN, 2002, p. 243). Essa evolução é 
resultado da crescente complexidade da sociedade e dos sistemas sociais daí decorrentes. 
Conceituando organizações, Luhmann (1997b) as define como sistemas cujos elementos 
componentes são as ações, que levam a tomada de decisões. As decisões geram seus próprios 
elementos que definem suas relações com seu ambiente como forma de redução da complexidade 
(LUHMANN, 1997b). A redução da complexidade permite a compreensão do ambiente e baliza a 
ação por meio de decisões. 
As organizações possuem como entorno o próprio sistema do qual fazem parte, outros 
sistemas, outras organizações e os sistemas de interação e psíquicos (RODRIGUES; ARNOLD, 
1990, p.157). Elas executam funções especializadas e aceleram os processos de seletividades na 
associação dos elementos. Logo, acentuam o caráter seletivo das relações entre decisões 
(LUHMANN, 1997, p. 24). 
As decisões buscam adequações entre meios/fins e são de extrema relevância, pois são as 
organizações que estabelecem e estruturam os acoplamentos estruturais com os demais sistemas e 
organizações. Luhmann chama a atenção para a necessidade de estabilidade do entorno das 
organizações para a tomada de decisões (LUHMANN, 1997, p.56). 
 
3 PESQUISAS EMPÍRICAS SOBRE O FRACASSO ESCOLAR 
O campo de pesquisa sobre “fracasso escolar” como objeto de estudo é vasto e envolve um 
emaranhado de linhas de pesquisa na educação e em outras áreas. Paralelo a esse crescimento, o 
Brazilian Applied Science Review 
 
Braz. Ap. Sci. Rev., Curitiba, v. 2, n. 2, p. 657-676, abr./jun. 2018. ISSN 2595-3621 
662  
fenômeno permanece de forma incômoda no Brasil e em outros países e segue imune às sucessivas 
reformas e medidas administrativas na educação pública.  
Pesquisas recentes atribuem causas diversas ao fracasso escolar, com resultados apontando 
para questões semelhantes em sistemas diferentes.Na Espanha, (MAROTO, 2011, p.43) aponta 
fatores que fazem das organizações escolares importantes aliadas na continuidade na inércia na 
educação e na oposição às políticas educacionais. Ao focar as reformas na dimensão organizativa, 
não se dá a importância à dimensão da aprendizagem no contexto escolar. Como consequência, a 
escola como organização permanece como uma “caixa preta” perpetuando a “inércia do 
estabelecido”, conclui o autor. 
Nos Estados Unidos, estudo de CHUB e MOE,(1990) sustentam que as reformas 
educacionais são destinadas ao fracasso ao não considerar o controle democrático nas escolas. 
Escolas que se auto organizam democraticamente têm desempenho melhor. CATOS (2012, p.1079) 
argumenta que o fracasso escolar como resultado da “política de tolerância zero” entre jovens 
negros tem como resultado a deterioração da relação professor/aluno/escola. 
O fracasso escolar de jovens australianos no ensino médio abordado pelo fenômeno do 
abandono precoce da escola é resultado, segundo SMYTH e HATTAM(2002), da visão 
diferenciada dos jovens em relação à cultura escolar do sistema educacional, o que acaba com os 
jovens construindo uma “geografia cultural” das escolas secundárias que permeia o sucesso e o 
fracasso dos jovens. 
No Brasil,a obra de Maria Helena Souza Patto é referência ao abordar um cenário complexo 
das organizações escolares, os agentes nela envolvidos e suas singularidades na produção e 
reprodução do fracasso escolar (PATTO, 1988; PATTO, 2000). Na mesma linha, estudos mais 
recentes enfatizam a culpabilidade do indivíduo, das instituições ea formação profissional como 
base para uma crítica sobre a persistência do fracasso escolar (LEONARDO; LEAL; ROSSATO, 
2015). 
O fracasso escolar associado à relação raça/cor/sexo, no ensino médio público, mostram 
diferenciais importantes nesses aspectos, nos índices de fracasso, nos segundos anos do ensino 
médio. A raça/cor parda aparece com os índices mais baixos, apontando para a forte influência da 
desigualdade social na qualidade da educação no Brasil (FRANCESCHINI; MIRANDA-RIBEIRO; 
GOMES, 2016). 
Ainda que o fracasso escolar seja um fenômeno presente há poucos estudos empíricos sobre 
sua visão sistêmica. Trata-se de um fenômeno que afeta o sistema político, o sistema educacional e 
o sistema social como um todo. Logo, seu estudo a partir das organizações envolvidas nas políticas 
que tem na qualidade da educação seus objetivos, decisões e ações mostra relevância. 
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Em consonância com o caráter heurístico e construtivista da teoria de sistemas, a noção de 
fracasso empregada na pesquisa não é objeto de pesquisa no sentido clássico, e sim alguns 
fenômenos sob essa denominação (CHARLOT, 2000). O fenômeno “fracasso escolar” é uma forma 
de interpretação de fatores como: repetência, evasão e baixo índice de aprendizagem. 
 
4 CONTEXTO E AMBIENTE DA PRODUÇÃO E REPRODUÇÃO DO FRACASSO 
ESCOLAR 
4.1 CARACTERIZAÇÃO DO AMBIENTE DA PESQUISA 
A partir do aporte teórico foi possível a descrição da percepção dos gestores das 
organizações ante o “fracasso escolar” e os “ruídos” provocados no próprio sistema político, em seu 
entorno e em outros sistemas que interagem com a educação. 
A Secretaria de Educação do estado do Pará - SEDUC tem como finalidade, estudar e 
planejar a execução, o controle e a avaliação dos assuntos relativos à Política Educacional. 
Programas e projetos surgem com o objetivo de intervenção na realidade da educação pública, 
marcada nos últimos anos pelo “fracasso”. 
Dados da Organização para a Cooperação e Desenvolvimento Econômico – OCDE mostram 
que o setor público do Brasil investe 3,4% do Produto Interno Bruto em educação primária e 
secundária, contra 3,5% dos países da OCDE1. Os investimentos em educação no Brasil, em todos 
os níveis de ensino, até 2006 era de 4,4% do PIB contra 4,9% da OCDE. O país investe em 
educação quase o mesmo percentual de países desenvolvidos que têm os melhores sistemas 
educacionais do mundo. 
O estado do Pará ocupa a 13ª posição no Brasil por Produto Interno Bruto – PIB, a 27ª 
(última) posição na renda per capta nacional (R$ 708,00) e uma incidência de pobreza de 19,2%, 
sendo o 23º estado da Federação2.Apesar de ocupar as últimas posições na renda per capta, o estado 
do Pará oferece, segundo a Secretaria Estadual de Educação-SEDUC, não contestado pelo Sindicato 
dos Professores - SINTEPP, o quinto maior salário3 bruto aos professores das redes estaduais de 
ensino do país. A situação é no mínimo inusitada, o estado paga um dos melhores salários do país e 
recebe o último IDEB. 
A causa deste“fracasso” pode não ser por falta de investimento, como afirmam a retórica e o 
discurso do senso comum e dos sindicalistas da área de educação. Então, quais os fatores 
                                                             
1 Fonte: EAG, Education at a Glance, 2006, tabela B2. 1b. Disponível em: WWW.oecd.org/edu/skills-beyond-
school/educationataglance2006-tables.htm. Acesso janeiro 2017. 
2 Fonte: http://saladeimprensa.ibge.gov.br/noticias?view=noticia&id=1&busca=1&idnoticia=3315 Acesso 24/04/2017 
3 Fonte: http://www.seduc.pa.gov.br/site/seduc/modal?ptg=5010 acesso 30/11/2016. 
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causadores do “fracasso escolar” do ensino médio público do estado do Pará?Esta é a questão que 
moveu a pesquisa.  
Os números que expressam os resultados da modalidade de ensino médio no estado do Pará 
demonstram um verdadeiro “fracasso escolar”. Logo, a gestão do “fracasso escolar” do ensino 
médio da rede pública do estado do Pará foi o fenômeno pesquisado. Este fenômeno é produto dos 
sucessivos resultados negativos que esta modalidade de ensino obteve no Índice de 
Desenvolvimento da Educação básica – IDEB (2007=2.3 [meta 2.7]; 2009=3.0 [meta 2.7]; 
2011=2.8 [meta 2.11]; 2013=2.7 [meta 3.2]; 2015=3.0 [meta 3.5]). O índice funciona como um 
indicador nacional de monitoramento da qualidade da educação no Brasil. 
 
4.2 FENÔMENO, OBJETO E PROCEDIMENTO DE PESQUISA 
 Por ser um fenômeno que vem afetando todo o sistema político, por meio dos “ruídos”, a 
abordagem teórica se mostrou adequada.Embora ele seja produto do sistema educacional público da 
esfera estadual, ele tem suas influências e repercussões em outros sistemas, como o sistema 
político. Este é aqui representado pelas instituições governo do estado como Secretaria Estadual de 
Educação - SEDUC, as Secretaria Adjuntas de Ensino - SAEN, de Planejamento e Gestão-SAPG, 
de Gestão de Pessoas - SAGEP e de Logística - SALE. Elas representam a alta gestão.  
A atuação da alta gestão nas organizações escolares é feita por meio de uma gestão 
intermediária, representada pelas Unidades Regionais de Referência – URE (Quadro 1) e pelas 
Unidades Seduc na Escola - USE (Quadro 2). 
 
Quadro 1 – Composição das Unidades Regionais de Educação – URE por município 
URE Municípios Escola Anexos URE Municípios Escolas Anexos 
01. Bragança 5 41 2 11. Santa Isabel 9 34 9 
02. Cametá 5 12 1 12. Itaituba 6 12 6 
03. Abaetetuba 6 45 4 13. Breves 8 16 2 
04. Marabá 17 62 10 14. Capanema 11 43 2 
05. Santarém 4 38 11 15. Conceição do 
Araguaia 
15 27 11 
06. Monte Alegre 3 7 8 16. Tucuruí 5 10 5 
07. Óbidos 7 24 0 17. Capitão Poço 3 21 5 
08. Castanhal 9 47 2 18. Mãe do Rio 7 21 9 
09. Maracanã 3 19 0 19. Belém 5 349 8 
10. Altamira 8 16 2 20. Ilhas 8 25 0 
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Quadro 2 – Distribuição das unidades escolares por USE  
USE Escolas Anexos USE Escolas Anexos 
USE 1 17 1 USE 11 21 0 
USE 2 21 0 USE 12 13 1 
USE 3 19 2 USE 13 16 1 
USE 4 20 1 USE 14 19 0 
USE 5 17 0 USE 15 17 0 
USE 6 12 0 USE 16 19 1 
USE 7 15 0 USE 17 18 0 
USE 8 18 0 USE 18 17 0 
USE 9 17 0 USE 19 13 1 
USE 10 21 0 USE 20 22 1 
Fonte: Adaptado pelo autor de: SEDUC (www.seduc.pa.gov.br). Acesso 07/04/2017 
   
O objeto empírico desta pesquisa foi a estrutura de gestão intermediária ou média gestão, 
aqui representada pelas URE e USE, que executam ações das políticas de educação básica no estado 
do Pará. A análise dos dados e informações considerou a atuação dessas organizações do sistema 
político.  
Para levantamento de dados primários foram entrevistados gestores dos dois sistemas 
(político e educacional). A primeira fase de pesquisa de campo se deu com observação livre 
(Dezembro/2015) durante a reunião anual da alta gestão com a gestão intermediária da SEDUC. Em 
seguida foram realizadas entrevistas livres com seis gestores de URE e sete gestores de USE. O 
objetivo foi o teste de algumas categorias pré-selecionadas para os questionários e a percepção dos 
gestores sobre o “Pacto pela Educação” que estava sendo relançado como forma de eliminar o 
“fracasso escolar”.  
Durante eventos de formação, planejamento e avaliação das ações do “Pacto”das URE e 
USE, nas escolas do ensino médio da rede, foram realizados contatos com gestores para 
esclarecimento da pesquisa e solicitação de participação. Após isso, foi realizado um websurvey, 
com uso de um questionário semiaberto enviado para 20 gestores de URE, via e-mail (formato 
Google Docs). Desses, foram devolvidos 17 questionários após três tentativas (Fevereiro-
abril/2017). O mesmo procedimento foi adotado com os 20gestores de USE, com retorno de 18 
questionários.  
 
4.3 DECISÕES DO SISTEMA POLÍTICO E RESULTADOS DO SISTEMA EDUCACIONAL: A 
GESTÃO DO FRACASSO. 
A oferta de educação no Ensino Médio se dá por meio das Unidades de Gestão - URE, com 
abrangência regional (Quadro 1) agrupando municípios. A SEDUC usa os parâmetros da divisão do 
estado do Pará em regiões administrativas. As unidades funcionam em municípios “polos” 
obedecendo a divisão regional e cada unidade é administrada por um gestor nomeado. O objetivo é 
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a descentralização administrativa e melhorar o fluxo de informação e dos processos administrativos 
e educacionais.  
A URE 19 tem estrutura diferenciada a fim de atender a Região Metropolitana de Belém - 
RMB que possui 352 escolas e nove anexos, em cinco municípios com cerca de 208.000 alunos 
matriculados. Ela foi subdividida em 20 USE’s, cada unidade faz a gestão de um grupo de escolas, 
por bairros, onde são alocadas as escolas da Região Metropolitana de Belém - RME. O objetivo é a 
descentralização administrativa da SEDUC/SEDE, garantindo sua presença nas escolas. Cada USE 
é administrada por um gestor nomeado pela SEDUC/sede (Quadro 2). 
O sistema estadual de ensino do estado do Pará é composto por 2.169.199 alunos 
matriculados, da creche ao Ensino Médio, em 10.505 escolas distribuídas em 144 municípios do 
Pará, sendo 870escolas estaduais, ou seja, cerca de 8%. Apesar dos esforços, dos recursos 
envolvidos, das parcerias com a iniciativa privada para melhorar a educação no Estado, a realidade 
do “fracasso escolar” permanece latente no sistema educacional e causa ruídos no sistema político. 
O papel dessas unidades é de articulação direta com as escolas sob sua jurisdição visando a 
participação nas ações pedagógicas do pacto, acompanhar projetos, lotação de profissionais etc. O 
sistema de gestão (URE e USE) abrange uma rede de 966 unidades escolares em 144 municípios, 
totalizando cera de 545.000 alunos matriculados em 2016 (Quadro 2).  
O “Pacto pela Educação” é um programa do Governo do Estado que tenta responder às 
demandas em relação à melhora da educação. É um instrumento de ação do sistema político no 
sistema educacional. Busca integrar setores e níveis de governo, comunidade escolar, sociedade 
civil, iniciativa privada e organismos de financiamento internacionais. O objetivo é promover a 
melhoria da qualidade da educação no Estado, aumentando em 30% o Índice de Desenvolvimento 
da Educação Básica – IDEB do Pará em todos os níveis, de 2013 até 2017. 
As organizações são sistemas sociais de determinado tipo e se sua autopoiese é o resultado 
da reprodução dessas decisões em uma rede de decisões (LUHMANN, 1997b). Ao observar as 
demandas da educação e da sociedade, a SEDUC opera na educação com valores inerentes ao 
sistema político. Nessa perspectiva, essa intervenção do campo político afeta as organizações 
escolares provocando reações diversas. 
Essas organizações, pertencentes ao sistema político, atuam em acoplamento estrutural com 
as organizações escolares, pertencentes ao sistema educacional a fim de responder às demandas de 
outros sistemas (educacional, econômico, cultural etc.) estabelecendo com eles complexas inter-
relações (QVORTRUP, 2005, p.7). 
O cenário é de forte influência de outros sistemas e organizações que emitem comunicações 
sobre o persistente “fracasso escolar”. Para tanto, considera-se o ensino médio um subsistema 
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funcionalmente diferenciado e autopoiético da educação básica e acoplado estruturalmente ao 
sistema de gestão do sistema político, na forma como prevê Luhmann (1997b). 
O estado do Pará tem a maior taxa de abandono da federação (16,8%) no ensino médio, 
quando a média nacional é de 6,8%, a penúltima em conclusão do ensino médio (40,2%) de uma 
meta de 65% para 2015, portanto não alcançada. Temos ainda a penúltima taxa de aprovação 
(72,9%). Será que tratar este fenômeno como “fracasso escolar” é um exagero? 
Os números apresentados são de conhecimento público. O resultado pífio demonstrado nos 
números é analisado no contexto político da SEDUC e midiáticode forma positiva e reforça suas 
decisões e ações no campo educacional. A análise técnica fica prejudicada, reduzindo a capacidade 
de processamento de informações e de gerenciamento de processos. O viés políticoda SEDUC 
esconde elementos importantes que são centrais na atuação das organizações na política 
educacional. As organizações políticas observam as organizações escolares a partir sesua própria 
visão de mundo sem considerar hábitos estabelecidos na autopoiese das organizações escolares 
(VANDERSTRAETEN, 2002, p. 248. 
Dados do websurvey mostram que somente 20% dos gestores das URE’s dizem 
compreender claramente seu papel na gestão e nos resultados das ações do pacto, enquanto 50% 
compreendem parcialmente e 30% ainda não compreende claramente seu papel no processo. O 
acompanhamento pedagógico não é feito por 60% dos gestores de URE’s e 30% o fazem 
esporadicamente. Os gestores percebem o papel das URE’s como meramente administrativo. 
Considerando o papel das URE’s no processo é preocupante que somente 20% dos gestores 
percebem claramente seu papel, ou seja, se sente parte da gestão e dos resultados. Indica problemas 
de incompreensão de atividades básicas inerentes ao cargo que ocupa, e pode influenciar 
negativamente na cadeia de decisões e ações dessas organizações. 
A configuração organizacional e sua atuação são considerados evolução histórica de 
diferenciação do sistema político, logo devem ser capazes de especificar e preservar os critérios 
necessários para gerir processos na direção correta (VANDERSTRAETEN, 2002 p.244). As 
organizações da alta e média gestão são o “braço político” do governo e sua atuação nas 
organizações escolares é vital para o sucesso da política governamental. Desconhecer seu próprio 
papel nos processos não garante o sucesso e pode levar ao fracasso da política, ou seja, não permite 
a gestão na direção correta.  
Quando quase a metade dos gestores não compreende seu papel numa política em 
andamento isso reflete problemas de capacidade de gestão.Os gestores das unidades ainda 
reclamam da falta de autonomia administrativa e financeira em relação à SEDUC/sede que, 
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segundo eles, não leva em consideração a necessidades de celeridade na solução de problemas do 
cotidiano. Mas como conquistar autonomia sem ter capacidade para usá-la? 
O “fator de estrangulamento da política” é o segundo elemento apontado pelos gestores de 
USE’s e URE’s como obstáculo ao sucesso da política. O fluxo de informações e processos entre as 
URE’s, USE’s e SEDUC/sede é considerado bom para somente 40% desses gestores, enquanto que, 
para outros 20% é apenas satisfatório e para 40% precisa melhorar.  
Um sistema autopoiético é, segundo Luhmann, fechado em sua função específica na 
sociedade e se utiliza de seu código para redução da complexidade a fim de reproduzir sua própria 
autopoiese. Mas isso não significa que o sistema não tenha contato com o mundo circundante. É a 
auto referência de um sistema que torna possível estabelecer contato com seu ambiente e, ao mesmo 
tempo preserva-se como sistema (LARS, 2005, p.2). Logo, os sistemas são estruturalmente 
fechados, mas cognitivamente abertos ao ambiente. 
Essa abertura permite ao sistema definir a relação com o ambiente e, por outro lado, 
estabelecer uma relação de acoplamento estrutural entre o sistema e o ambiente, ou mesmo com 
outros sistemas. A percepção das organizações políticas sobre si mesmas parece não reconhecer, ou 
não compreender, seu papel de agente indutor de uma política implementada no ambiente do 
sistema político. Os dados mostram que as organizações intermediárias não conseguem 
compreender que sua postura na implantação da política deve acompanhar a alta gestão. Ao adotar 
outra postura, acaba referendando hábitos estabelecidos que fazem oposição às mudanças propostas. 
Sua postura isolada em relação à alta gestão gera um “acoplamento frouxo” com 
implicações práticas. Isso indica que o sistema de gestão da política educacional objeto da pesquisa 
atua de maneira fechada em relação à realidade do entorno. Reflexo disso é uma realidade 
educacional marcada pelo “fracasso”, causando ruídos no sistema.  
Situação que confirma o fenômeno do “fracasso escolar” é o “Pacto pela Educação”. Um 
programa que buscou melhorar as condições educacionais do estado do Pará. Do seu primeiro ano 
de atuação (2013) até o último (2017), os resultados não melhoraram. Os estudantes do ensino 
médio da rede pública continuam nos últimos lugares dentre os estados do país. A SEDUC reforça 
as decisões de suas organizações adotando a prática discursiva de perceber o “sucesso” a partir da 
intencionalidade da política e não por meio de avaliação. O equilíbrio do sistema é obtido pelo forte 
teor político das avaliações em detrimento à avaliação técnica. 
 
4.4 A AUTOPOIESE DAS ORGANIZAÇÕES POLÍTICAS E OS RUIDOS DAS 
ORGANIZAÇÕES ESCOLARES: COMBATENDO OU REPRODUZINDO O FRACASSO? 
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As mudanças feitas pelo sistema político têm como objetivo responder aos ruídos advindos 
do próprio sistema, do entorno e das organizações educacionais. A análise política fortalece a 
estratégia do sistema político de reproduzir suas ações por meio de ações de suas organizações no 
sistema educacional.  
Ao reconhecer “o esforço coletivo dos professores e técnicos, a dedicação dos alunos e os 
resultados para a sociedade”, o sistema político oferece à opinião pública a ideia do “caminho certo 
para o sucesso” envolve a todos. A estabilização do ambiente é vital, para a auto-organização dos 
sistemas (LUHMANN, 1997b) e a atuação de seus elementos. 
A SEDUC reforça sua organização interna de poder, caracterizada por hábitos estabelecidos 
de indicação político-partidária para cargos de gestão nas URE’s e USE’s. Concilia interesses de 
grupos partidários, fortalecendo a base parlamentar do governo com o fatiamento das nomeações 
em favor de políticos locais, que ganham poder.É procedimento comum a nomeação de gestores por 
indicação de deputados da base do governo, mas com atuação em municípios, onde a educação é 
fonte de poder político.  
O exemplo desse critério é a declaração da Secretária de Educação na reunião de URE’s e 
USE’s (17/12/2015). Ela se dirigiu aos gestores com a notícia, considerada por ela como muito 
importante, de que a partir de 2016 a SEDUC passaria por reestruturação administrativa e a medida 
mais impactante para a educação seria a nomeação dos gestores por meio de um processo seletivo a 
ser gerenciado por uma empresa do Rio de Janeiro.  
O fim das indicações políticas foi considerado pela Secretária como um avanço em relação a 
problemas históricos como: Ausência de concepção de gestão, falta de foco em resultados e falta de 
compromisso com o trabalho. Para a Secretária, o gestor “precisa se mostrar” para a sociedade, ter 
visão ampla da gestão e “não se prender em detalhes” e fazer seu trabalho, já que “a SEDUC não 
pode ir fazer o trabalho das URE’s e USE’s” e acrescentou: “falta de resultado exige intervenção”. 
As mudanças não ocorreram. 
Outro discurso para essa estabilização (LUHMANN, 2002)é a política salarial dos 
servidores da educação. A SEDUC afirma pagar o quinto maior salário do país para os professores, 
mesmo assim, recebe os piores índices na educação. A alta gestão, ao atuar em acoplamento 
estrutural com o sistema educativo (LUHMANN, 2002), observa o “fracasso escolar” como 
potencial irritante que ameaça a auto-organização do sistema político e atua no sistema educacional. 
Porém suas organizações, ao avaliarem a política evidencia sua própria organização e não do 
sistema educativo, gerando mais irritação no ambiente.  
Essa percepção não é acompanhada pelos gestores das organizações da gestão intermediária. 
As respostas dos gestores de URE’s e USE’s sobre aspectos que interferem negativamente na 
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gestão da aprendizagem, apontam os baixos salários dos profissionais da educação (40% dos 
gestores de URE’s e 50% dos gestores de USE’s). Apenas 30% dos gestores consideram o salário 
adequado e outros 30% afirmam que são os índices educacionais é que precisam melhorar. 
O significado destes resultados é que metade dos responsáveis pela gestão intermediária,na 
hierarquia da organização do sistema político, não concorda com a alta gestão (SEDUC) sobre a 
questão salarial. Enquanto a alta gestão considera o salário adequado, a gestão intermediária diz o 
contrário. Somente 30% dos gestores da gestão intermediária estão em sintonia com a alta gestão. 
Isso é reflexo de um contexto: gestores intermediários são docentes, fortemente 
influenciados pelo discurso do Sindicato. Outra situação é o fato de estarem de passagem pela 
gestão. Depois voltarão à função docente. Desagradar a categoria pode gerar ruídos futuros. Ao 
assumir funções de gestão não desenvolvem um “comportamento de gestor” e não combatem o 
discurso dos profissionais da educação, especialmente professores. Ao contrário, aderem a ele como 
justificativa para o fracasso da política e distanciamento da responsabilização. 
Ao atribuir o fracasso a problemas de gestão, os próprios gestores indicam que não se 
sentem parte da gestão, confirmando os dados: 40% dos gestores afirma participar de forma parcial 
da gestão. Temos aqui uma questão interessante: existe divergências entre a alta gestão e gestão 
intermediária quanto a percepção da política. 
A baixa gestãona hierarquia organizacional (unidades escolares) ajuda a construir, assimilar 
e reproduzir o discurso para a sociedade. Logo, os participantes dos diferentes níveis de gestão têm 
suas funções diferentes no sistema, mas contribuem igualmente para o “fracasso” escolar real e/ou 
imaginário. 
Os dados revelam que 90% dos gestores intermediários relacionam a baixa aprendizagem 
(“fracasso”) a problemas de gestão dos recursos financeiros e pedagógicos. Isso tem uma 
explicação: eles não são os responsáveis pela alocação destes recursos. As respostas qualitativas 
agrupadas reforçam essa percepção ao enfatizarem carências de conhecimentos dos gestores não 
somente na dimensão administrativa, como também nas áreas jurídicas, infraestrutura, recursos 
humanos e financeiros.  
A percepção da gestão intermediária sobre seu próprio papel na política gera um “fosso 
discursivo” entre a alta e média gestão com reflexos na prática cotidiana da política, ou seja: a 
política é boa para a alta gestão, mas não é tão boa na ótica da gestão intermediária, que não se 
sente “parte”.A alta gestão faz avaliação forjada que relaciona o sentido do discurso da gestão com 
o sentido da aprendizagem de sucesso. É o que diz o Presidente da Federação das Indústrias do Pará 
- FIEPA por ocasião do curso de “Gestão Escolar Orientada para Resultados” uma formação para 
gestores, promovido em parceria com a SEDUC, em 06/03/2017. 
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A iniciativa de modernizar a educação pública, buscando contribuir para a formação dos estudantes 
faz parte do Pacto pela Educação do Pará. O mundo atual requer que os estudantes, gestores e todos os 
cidadãos sejam bons não apenas em testes e provas de concursos, mas que tenham ações proativas, 
sejam protagonistas de ações contextualizadas para o desenvolvimento da sociedade, ou seja, tenham 
o sentido de pertencimento. (Agência Pará 2017). 
 
O “fracasso”é usado como justificativa para a busca do fortalecimento das organizações 
políticas, sempre com o discurso do “rumo certo”, discutindo de forma meramente tangencial os 
resultados pífios da política.A estabilização do ambiente organizacional da alta gestão se dá com 
foco na reprodução de suas próprias decisões. É o que afirma a Secretária de Educação na abertura 
do Fórum Estadual Ordinário da União Nacional dos Dirigentes Municipais de Educação 
(UMDIME-PA. 11/04/2017). 
 
Comemoramos não apenas a elevação no IDEB, mas, sobretudo, a união de todos no Estado fazendo 
com que o Pará melhorasse sua posição (...). Somente com a parceria entre o governo estadual e as 
prefeituras é possível avançar no setor educacional e que essa proposta está colocada desde 2013 e o 
objetivo congregar governo do Estado, prefeituras e rede de parceiros. 
 
As ações e decisões da gestão intermediária estão voltadas à execução das ações no contexto 
pedagógico, qual seja: nas organizações escolares. Logo, sua atuação é técnica, com implicações 
pedagógicas, principalmente o trabalho das USE da RME. Ao responderem questões sobre a 
formação para os professores os gestores intermediários (USE) dizem que isso pode reduzir a 
“ausência de voluntariedade” destes (60%), reproduzindo um antigo conflito entre gestão escolar e 
gestão de aprendizagem.  
O isolamento da gestão em relação aos processos pedagógicos é uma questão antiga que não 
recebeu atenção devida na elaboração da política. A educação nesse contexto se mostra como um 
campo de luta entre grupos e setores, onde a competência, a emoção e o poder se entrelaçam. 
Da perspectiva teórica aqui adotada, da relação dos sistemas político e educacional emergem 
forças com percepções diferentes que se enfrentam, por terem “visões de mundo” diferentes, por 
pertencerem a sistemas diferentes. Devem operar em acoplamento estrutural,em simbiose na 
política educacional, sem abrir mão de suas respectivas funções e auto-organização. A análise 
mostrou problemas no acoplamento Inter sistêmico. 
É emblemático em relação a esses problemas, aaparente contradição entredisponibilidade e 
uso de recursos nas organizações escolares. Todas as escolas recebem a mesma tecnologia 
(computadores, internet, projetor digital, lousa digital, objetos educacionais, portais etc.) e recursos 
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pedagógicos (obras literárias, bibliotecas completas, livro didático, material de apoio, portais 
educacionais etc.). A esfera federal não faz a gestão desses equipamentos, essa responsabilidade é 
dos Estados e municípios, que utilizam os recursos nas políticas estaduais e municipais. 
Aí tem uma diferença entre disponibilidade dos equipamentos e a gestão do uso em favor da 
aprendizagem. Têm-se escolas boas e ruins com o mesmo aparato pedagógico e tecnológico. Então, 
se os recursos são os mesmos e os resultados diferentes, a gestão desses recursos em benefício dos 
objetivos da política deveria ser preocupação de todos. 
O ciclo das reformas educacionais é formado por uma primeira fase, que se caracteriza 
porobjetivos descomunais da “escola ideal”; e uma segunda, caracterizada pelo “desencanto” 
(MARTÍN CRIADO, 2010). O autor afirma ainda que a distância entre os objetivos e o que foi 
alcançado é característica marcante das reformas (mudanças) educativas, ou seja, a desproporção 
entre os ideais perseguidos e os meios destinados. 
Os resultados mostram que o campo de atuação das organizações, onde é produzido o 
“fracasso”, responsabilizam a alta gestão pelo fenômeno, para isso adotam o discurso produzido nas 
organizações escolares, que justificam o fracasso sob a perspectiva político-pedagógica. Esse 
acoplamento frouxo entre alta gestão e gestão intermediária implica em ruídos na política e na 
educação. As organizações políticas que atuam na educação têm percepções diferentes sobre o 
fenômeno “fracasso”. Ao atuar no âmbito político, a alta gestão não observa a realidade das 
organizações escolares, importa-se somente em responder (de forma equivocada) aos ruídos do 
ambiente com ações e decisões políticas. A gestão intermediária, é incapaz de responder às 
demandas necessárias para suas ações e justifica essa situação adotando o discurso do “laço mais 
fraco” das organizações escolares. Essas organizações, cada uma a seu modo, justificam o “fracasso 
escolar” em vez de combatê-lo. 
 
5 CONCLUSÃO 
A atuação do sistema político, em acoplamento estrutural com o sistema educativo, em 
ações para melhoria da educação no Pará,a partir da abordagem da teoria de sistemas autopoiéticos 
de Niklas Luhmann demonstrou: 
O “fracasso escolar” tem gerado fortes ruídos no sistema político e em seu entorno. Este 
cenário exige processos de especialização e, consequente modernização da gestão pública, impondo 
a esfera estadual de governo uma revisão das funções e mecanismos de gestão política acopladaà 
gestão educacional. 
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A atuação das organizações do campo político (integrantes da alta gestão e gestão 
intermediária) produzem decisões para buscar estabilizar o sistema educacional epromover o 
sucesso escolar, porém o resultado é o “fracasso”.  
Asorganizações são sistemas sociais e sua autopoiese é o resultado da reprodução de uma 
rede de decisões. Ao atuar em acoplamento estrutural as organizações devem observar o ambiente a 
fim de responder às demandas daí decorrentes. 
Ao operar no campo educativo com valores e códigos inerentes ao sistema político, as 
organizações não observam que o equilíbrio do sistema educacional não responde às suas 
expectativas. Ao não alterar suas estruturas internas “solicitadas” pelo ambiente e pelo sistema 
educacional a SEDUC não atuou em forma de acoplamento estrutural, mas apenas forjou um 
arranjo a fim de fortalecer seu poder político no campo educacional. 
Apesar dos esforços, dos recursos envolvidos, das parcerias com a iniciativa privada para 
melhorar a educação sob sua gestão, a esfera estadual de governo vem promovendo um “fracasso” 
escolar. O fenômeno ainda persistente no sistema educacional e causa ruídos no sistema político, 
em seu ambiente e na sociedade. Promove a sensação de incapacidade das organizações políticas de 
realizar mudanças no sistema em busca da superação do problema central: a permanência de 
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